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Tunja, diciembre once (11) de dos mil diecinueve (2019)

Medio de Control: Reparacion directa
Demandante: Julio Cesar Fonseca
Demandado: Municipio de Samaca
Expediente: 15001-3333-014-2019-00060-01

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra el
auto del 1° de agosto de 2019 (fls. 137-143) proferido por el Juzgado Catorce
Administrativo Oral del Circuito de Tunja, que rechazdé la demanda formulada por el

senor Julio Cesar Fonseca en contra del Municipio de Samaca.
I. PROVIDENCIA APELADA

El Juzgado Catorce Administrativo Oral del Circuito de Tunja al llevar a cabo estudio
sobre la admision de la demanda de la referencia, resolvio rechazarla al considerar

que habia operado el fenémeno juridico de la caducidad.

Como fundamento factico de su decision, adujo:

- Que el sefior Julio Cesar Fonseca construyé en un lote de su
propiedad, tres locales comerciales que estaban destinados al mantenimiento y
reparacion de tractomulas, actividad economica ejercida al pablico a partir del 1° de
enero de 2007, lo anterior, previo tramite de las licencias de construccion en el afio
2006 y de uso de suelos en el 2008, expedida esta dltima en el afio 2013,
correspondiente a la licencia SP-CUS-094, con uso permitido condicionado al

cambio que estableciera el Esquema de Ordenamiento Territorial.

- En el afio 2014, la inspeccién Municipal de Policia realizo una visita al
mencionado inmueble, con el animo de verificar la documentacion habilitante para el
gjercicio de la actividad comercial y sefialo que debia realizarse el encerramiento del

predio. Que en el afio 2015 se tomaron en arriendo un predio contiguo para usarlos
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como parqueadero, sin embargo, los permisos para el efecto fueron negados por las

autoridades competentes.

- Aunado a lo anterior, la sefiora Claudia Yaneth Galindo habitante de
la zona, presento una queja ante la Alcaldia Municipal de Samacéa por supuestas
actividades irregulares, solicité el cierre del parqueadero y del taller, frente a lo cual
se acordod -previa a audiencias de conclliacion realizadas en la Oficina Juridica, coh
la presencia del inspector de Palicia, Personero, Secretatio de Planeacion y el
Asesor Juridico del Municipic de Samaca - un plazo razonable para el cierre de

parqueadero y el archivo de la queja por inexistencia de infracciones urbanisticas.

- No obstante, ante la insistencia en el cierre del taller por parte por la
sefiora Claudia Yaneth Galindo, en audiencia del 29 de septiembre de 2017
realizada ante la Inspeccion de Policia Municipal de Samacéa, se declard al sefior
Julio Cesar Fonseca infractor de las normas de uso de suelo, y se dispuso Ja
suspension definitiva de la actividad desarrollada en el Taller de Reparacién y
Mantenimiento de Automotores J A., materializandose su cierre, el 22 de noviembre de
2017.

- Contra la mencionada decision se interpuso el recurso de apelacion
resuelto por el Alcalde Municipal de Samaca a través de la Resolucion No. 456 del
11 de octubre de 2017, que confirmd lo ordenado por la inspeccién de Policia del

Municipio.

- No se ordeno el cierre de otros establecimientos que se encontraban
en la misma condicion que la del demandante, quien para el gjercicio de su actividad
comercial cumplia con lo establecido en el EQT, razon por la cual contaba con el

certificado de uso de suelo.

- El Concejo Municipal de Samacéa mediante los Acuerdos Municipales
No. 008 del 5 de septiembre de 2015 y No. 014 del 2 de diciembre del mismo afio,
adoptd el Esquema de Ordenamiento Territorial y establecio que la actividad
desarrollada por el sefior Julio Cesar Fonseca, al ser catalogada como industrial,

estaba prohibida en el perimetro urbano.

- En el afio 2015, una vez aprobado el Esquema de Ordenamiento
Territorial, [a Secretaria Municipal de Planeacion realizé reuniones de sensibilizacién

coh los duefios de los talleres, sobre la necesidad de trasiadar sus talleres a la zona

industnal.
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De acuerdo con los hechos expuestos, resaltd el a quo:

- Que lo pretendido por el demandante es la reparacion de los dafios y
perjuicios que le fueron ocasionados con el cierre definitivo del establecimiento de
comercio “Taller de Reparacion y Mantenimienio de Automotores JA.” ubicado en la

calle 3 No. 4-57 Barrio El Voto del Municipio de Samaca.

- Lo anterior por cuanto, segun se afirma, fa actuacion de la entidad
publica causd al demandante un dafio antijuridico y lo puso en un estado de
irreqularidad que le impidid ejercer su actividad comercial, por circunstancias ajenas
a su voluntad, lo afecto en su patrimonio e Impuso una carga mas gravosa,

generandose un desequilibrio que debe ser reparado patrimonialmente.

Para resolver considero:

- Que aun cuando en la demanda se invoca el desequilibrio de las
cargas publicas como origen del dafio —por recibir el accionante un trato
diferenciado frente a los demas duerios de talleres en el sector- lo cierto es que la
orden de cierre del establecimiento de comercio Taller de Reparacion y
Mantenimiento de Automotores JA., fue consecuencia de un proceso policivo que
concluyé con la expedicion de la Resolucion No. 456 del 11 de octubre de 2017
“Por medio de la cual se resuelve el recurso de apelacion interpuesto en contra de la
decision proferida en audiencia de fecha 29 de septiembre de 20177, decision que fue

notificada personalmente al contraventor el 21 de noviembre de 2017.

- Afirmé que el medio de control de reparacién directa busca la
indemnizacion de los perjuicios que se derivaban de un hecho, una omision, una
operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente de un inmueble
por causa imputable a una entidad pablica o un particular por instruccion de ésta;
sin embargo, cuando el dafto cuya indemnizacion se demanda tiene su origen en
la decision contenida en un acto administrativo, se puede solicitar la nulidad del

mismo, el restablecimiento del derecho y la reparacion del dafio.

- Que, bajo ese entendido, debi6 acusarse la nulidad del acto
administrativo que puso fin al proceso policivo, sin que sea de recibo acudir a la
jurisdiccion argumentando que el cierre definitivo del establecimiento de comercio
derivé una irrequiaridad del Estado para asi acudir al medio de control de

reparacion directa.

- J:f\
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- Aclaré que, en relacion con el acta de vista y cierre definitivo del
establecimiento de comercio del 22 de noviembre de 2017, la misma constituye un
acto de ejecucion que no seria susceptible de control jurisdiccional, pues no
contiene decision definitiva, toda vez que se profirié con el propdsito de materializar

lo ordenado por la autoridad.

- Consideré que fos argumentos para promover ef medio del medio de
control de reparacion directa, carecen de fundamento, en la medida que el proceso
policivo adelantado en contra del hoy demandante y [as decisiones que se
desarrollaron en el tramite del mismo, son demandables por el medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, con base en ello, procedio a analizar si el

mismo fue presentado oportunamente.

- Acotd que frente a la naturaleza de las decisiones impartidas por una
autoridad de policia en gjercicio de la competencia para velar por el cumplimiento de
la normatividad referente al uso del suelo, estas emergen de la funcion
administrativa que se les alribuye a dichas autoridades y por ello constituyen actos

administrativos demandables ante la jurisdiccién contenciosa administrativa’.

- Comoquiera que ef acto administrativo que creo, modifico o extinguio
la situacion juridica al hoy demandante, es la Resolucion No. 456 de 11 de octubre
de 2017, “Por medio de la cudal se resuelva el recurso de apelacion interpuesto en contra de
la decision proferida en audiencia de fecha 29 de septiembre de 2017 su legalidad tenia

Gque controvertirse por via de nulidad y restablecimiento del derecho.

- La referida resolucién, fue notificada de manera personal el 21 de
noviembre de 2017 (f. 133), ejecutandose la orden de cierre el 22 de noviembre de
la misma anualidad, fa actora tenia entonces hasta el 22 de marzo de 2018, para
acudir a la jurisdiccion a controvertir el acto administrativo, effo conforme a fo
dispuesto en el literal d) del numeral 2 del articulo 164 del CPACA.

- En las anteriores condiciones, dado que la audiencia de concifiacion
fue presentada el 31 de mayo de 2018 y la constancia se expidio el 04 de julio
siguiente, y finalmente la demanda se presentd, el 28 de marzo de 2019, se
encuentra que la solicitud de conciliacion no tuvo efecto de suspender la caducidad,

luego se encontraba fenecido el término pertinente para demandar.

! Consejo de Estado — Seccidn 37— Ponente Dr. Carlos Enrique Moreno Rubio — Radicacion No.
25000-23-24-000-2004-00009-01 22 de marzo de 2018.
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- Asi las cosas, al considerar que se encontraba caducado el medio de

control de nulidad y restablecimiento del derecho, el a quo procedio a rechazar la

demanda de conformidad con lo ordenado en el articulo 169 numerales 1 y 3 del
CPACA.

Il. RECURSO DE APELACION

El apoderado judicial de la parte actora, interpuso recurso de apelacion conira auto
proferido el 1 de agosto de 2019, que rechazd la demanda, solicito que fuera

revocado y en su lugar se ordene la admision de la misma.

Sustento su recurso en los siguientes términos:

» Del texto de la demanda es claro observar, que en ningun momento
se afirma que el dafio antjuridico provenga de un acto administrativo y mucho
menos de las resoluciones que ordenaron el cierre del establecimiento de comercio
y tampoco se cuestiona su legalidad o ilegalidad.

> De ninguna manera se afirmé que dichas resoluciones sean ilegales
de manera gue no estaba obligado a demandarias en nulidad, lo afirmado es gue en
vigencia del EOT del afio 2000 aprobado en el Municipio de Samaca se autorizo la
actividad comercial en su taller de vehiculos automotores, puesto que cumplia los
requisitos previstos para ello y que, al expedirse un nuevo EOT en el arfio 2015 se le
puso en un estado de ilegalidad o irregularidad, en la medida que ya no pudo sequir
en funcionamiento su taller en dicho lugar.

& La anterior situacion genero una afectacion patrimonial que no estaba
obligado a soportar por el rompimiento de las cargas publicas, es decir, gue se esta
ante un dafio especial indemnizable.

X2 Asi, la actuacion de la de la administracion es legitima, pero genera
un dafio indemnizable y, ante tal circunstancia, yerra el juzgado al afirmar que debia
demandar la nulidad de las resoluciones de cierre del establecimiento de comercio
del accionante; gue acudio a la jurisdiccion para la reparacion de un dafo como
consecuencia de Ja variacion de las circunstancias de los esquemas de
ordenamiento territorial de los afios 2000 y 2015, que afectaron su patrimonio, sin
que controvierta la legalidad de los mismos.

< No siempre gue esté presente un acto administrativo, existe la
obligacion de demandarlos de nulidad, pues ello parte de su ilegalidad y, si en este
caso, el juzgado considera que la accion a instaurar es la nulidad y restablecimiento
del derecho es porque encuentra actos ilegales, argumentacion que es inoportuna

para el momento procesal, en tanto tal valoracion corresponde a la sentencia.
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X Valorar si se demanda o no la nulidad de un acto administrativo que
genera un dafio antijuridico es del resorte del demandante y no del juez, de lo
contrario, se incurria en prejuzgamiento de jlegalidad.

< Insistic que pretende la reparacion de un dafio antijuridico como
consecuencia de actuaciones legitimas y no la ilegalidad de los aclos
administrativos, en consecuencia, no es posible concluir que el medio de control
procedente sea el de nulidad y restablecimiento del derecho, por el contrario, lo es
el de reparacion directa, conforme a la jurisprudencia emitida por el Consejo de
Estado — Seccion Tercera en sentencia de 12 de febrero de 2014, expediente
250002326000200100852-01 C.P. Hernan Andrade.

iil. TRAMITE

Ef a quo en auto del 15 de agosto de 2019 (f. 149), resolvio conceder en efecto
suspensivo el recurso de apelacion presentado por el apoderado de la parte

demandante, contra auto mediante el cual se rechazo la demanda.

IV. CONSIDERACIONES

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion presentado por el apoderado de
la parte demandante contra el auto del 1° de agosto de 2019, proferido por el

Juzgado Catorce Administrativo Oral de Tunja.

4.1. De la competencia

El articulo 125 del CPACA, dispuso que serian competencia del Magistrado Ponente
los autos interfocutorios y de tramite; no obstante, indico que los autos serian de
Sala cuando se tratara de aquellos contemplados en los numerales 1 a 4 del articulo
243 ibidem, es decir, el que rechace la demanda, el que decrete una medida
cautelar y el que resuelva incidentes de responsabilidad y desacato en ese mismo
tramite; el que ponga fin al proceso y el que apruebe conciliaciones extrajudiciales o

judiciales.

En materia de las excepciones es procedente la apelacion, de conformidad con el
numeral 6 del articulo 180 idem, sin embargo, ha de tenerse en cuenta que algunas

de ellas ponen fin al proceso y otras no.
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El maximo organo de lo contencioso administrativo, en auto de 1 de febrero de
2016, con ponencia de la Consefera Doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzélez, en el
proceso con radicacion numero 25000-23-41-000-2013-01819-02, se refirié a las
competencias de la Sala y del ponente en materia de autocs que se resueiven

recursos de apelacion, al respecto preciso:

“De conformidad con el articulo 150 del C.P.A.C.A., modificado por el
articulo 615 de la Ley 1564 de 2012, “El Consejo de Estado, en Sala de lo
Conlencioso  Administrativo  conocerd en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencios dictadas en primera instancia por los
tribunales administrativos y de las apelaciones de awtos susceptibles de este
medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se
conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un
efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de
revision o de unificacion de jurisprudencia.

Teniendo en cuenta el articulo transcrito, es claro que esta Corporacion
conoce en segunda instancia de las apelaciones de los autos susceptibles de
dicho recurso, como es el caso de la providencia ahora estudiada; sin
embargo, es menester aclarar si la competencia para proferirlos es de la
Sala o del Magistrado Ponente, de conformidad con lo que establece el
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
El articulo 125 de la Ley 1437 de 2011, establecié que la competencia para
proferir autos interlocutorios de wnica, primera o segunda instancia, reside
en el Magistrado Ponente, a excepcion de los que rechazan la demanda, los
que decreten una medida cautelar o resuelven incidentes de responsabilidad
Y desacato en el mismo trdmite, los que ponen fin al proceso v los que
aprueben conciliaciones extrgjudiciales o judiciales. Lo citada disposicion
sefiala lo siguiente:

(..o _

Visto lo anterior, se advierte que el auto que resuelve sobre las excepciones
previas no esta contemplado dentro-de los numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo
243 del C.P.ACA., por lo menos mientras dicha excepcion no sea de
aquellas que pongan fin ol proceso. Por lo tanto, la competencia para su
decision ya no recae en la Sala, sino en el correspondiente Despacho que
conoce del asunto, por lo cual, se entrard a decidir lo pertinente.’

En efecto, es menester resaltar que, eventualmente, la apelacion del auto que
resuelve sobre las excepciones previas podria ser competencia de la Sala, si
lo_decidido en_el mismo pone fin a la_contienda litigiosa, por ejeraplo,
cuande prospera la_excepcion de caducidad, cosa juzgada o falta de
legitimacion_en la causa por activa, ya que, en esos casos, se estaria dentro
de lo consagrado en el numeral 3 del articulo 243 del C.P.A.C.A.” (resaltado
JSuera de texto)

Dado que la decision de la jueza a quo dio por terminado el proceso, al declarar
probada la excepcion de caducidad, procedera la Sala a desatar el recurso de

apelacion presentado por la parte demandante.

? Posicion reiterada en esta Sala Unitaria, Auto de 22 de septiembre de 20135, expediente 2012-00656-
01. Auto de 3 de noviembre de 2015, expediente 2013-02183-01.
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4.2. Decision del juez de primera instancia y tema de apelacion:

En el caso bajo analisis existen dos tesis contrarias:

i El juez a quo considera que, en la medida que se debate el cierre de
un establecimiento en virtud de un proceso policivo que culminé con la
expedicion de un acto administrativo, debe acudirse al medio de control

de nulidad y restablecimiento del derecho.

ii. En el recurso de apelacion interpuesto, el recurrente expone gue
concurre a la jurisdiccion para la reparacién de un dafio como
consecuencia de la variacion de los esquemas de ordenamiento
territorial de los afos 2000 y 2015 que afectaron el patrimonio del

accionante, esto sin controvertir la legalidad de los mismos.

Asi las cosas, la Sala procedera, primero, a determinar que medio de control debe
tramitarse v, una vez dilucidado, se procedera a analizar el término de caducidad.
Para ello, se analizaran las pretensiones y los hechos de la demanda, asi como las

pruebas arrimadas al plenario.

4.3. Del medio de control que debe tramitarse:

4.3.1. Marco normativo y jurisprudencial sobre el medio de control de
reparacion directa por dafios causados con ocasion de la expedicion de
actos administrativos legales y su diferencia con el de nulidad y

restablecimiento del derecho:

E! recurrente considera legales los actos administrativos, por lo cual, dice, no
procede el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, sino el de
reparacion directa. Este argumento se concreta en que los dafios demandados

fueron causados por actos legales.

El ordenamiento juridico ha distinguido la procedencia de los medios de control a
partir del origen del dafio, es asi como la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho se destina para a aquellos eventos en los cuales los perjuicios alegados
sean consecuencia de un acto administrativo, mientras que el de reparacion directa
se dirige a debatir el dafio causado por hechos, omisiones u operaciones

administrativas.
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Sin embargo, Ja regla aludida encuentra dos excepciones claras en la
Jjurisprudencia; la primera, tiene que ver con los dafios que se hubieren causado por
un acto administrativo legal y, la segunda, con los dafios cuya fuente sea la
ejecucion de un acto administrativo que haya sido objeto de revocatoria directa o de

anulacion por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Sobre la procedencia del medio de control de reparacion directa para reclamar
perjuicios ocasionados por actos administrativos legales el Consejo de Estado Sala
de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, Subseccion “A”, en sentencia de
4 de noviembre de 2015, proferida dentro del proceso radicado con el nimero
52001-23-31-000-2000-00003-01(34254) con ponencia del Consejero Doctor
Hernan Andrade Rincon (E) se refirié a otras providencias en las cuales se habia

abordado el mismo tema. En estas, se indico que

... la jurisprudencia colombiana empezd a admitiv la hipotesis de que un
acto legalmenie expedido pudiera causar dafios y que tales dafios pudieran
ser objeto de reparacion por rompimiento del principio de igualdad ante las
cargas publicas.

“Por lo que hace a la violacidn de éste principio, es necesario entender, ante
fodo, que el mismo es un resultado colateral, residual de una actuacion de la
Administracion orientada a cumpliv su mision del servicio publico, que se
traduce en un perjuicio que pone en una situacion de desequilibrio ante las
cargas publicas a la victima o victimas del mismo, es decir, cuando un
administrado_soporta las cargas que pesan sobre los demds, nada puede
reciamar _al Estado;, pero si en un momento dade debe soportar
individualmente una carga anormal y excepcional, esa carga constituye un
dafio especial que la Adminisiracion debe indemnizar’.

(..)

“En el caso sub examine, la accion fue interpuesta en razon del
rompimiento del principio de igualdad ante las cargas pablicas, pues, segim
lo afirmado en la demanda, a la demandante le fue impuesta una carga
adicional a las que comtmmente tienen todos los administrados, cual es que
su bien, como se afirmd en la demanda, haya sido declarado patrimonio
arquitectonico, limitdndole de ésta forma su derecho de dominio al no
poder disponer de él libremente, por cuanto tiene la obligacion de conservar
su estructura en pro del beneficio historico - cultural de una ciudad como lo
es Popayan.

En consecuencia, leniendo en cuenta los razonamientos va expuestos, la Sala
lega a la conclusion de que la accién interpuesta por la sefiora MARIA DEL
ROSARIO ARIAS es la procedente en estos casos, mds adin si se tiene en
cuenta que no se estd controvirtiendo la legalidad de ninguna decision de
la_Administracion, sino la causacion de unos perjuicios derivados de un

3 Citq textual del fallo: LIBARDO RODRIGUEZ R “Derecho Administrativo General y Colombiano”.
Décimo Tercera Edicion. Edt. Temis. Bogotd. 2002,
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acto administrative legal, como lo sostiene la misma demanda, que en su
criterio, estd integrado por wm certificado de urbanismo y un acuerdo
municipal ™.

Asi mismo, se refirid un caso de similar contorno al que ahora se debate, en los

siguientes términos:

“... para la Sala es incuestionable que el perjuicio que eventualmente se le
haya generado al demandante tuvo origen en una actividad licita de la
administracién, cual fue la expedicion del Plan de Ordenamiento Territorial
por _parte del Concejo Municipal de Pasto. adoptado mediante el Acuerdo
007 del 30 de junio de 2000, lo que significa que el eventual daiio fuve como
consecuencia directa una actuacién legitima de la administracion amparada
por normas superiores, pero que, pese a esa legitimidad, el demandante
habria soportado una carga excepcional o un sacrifico mayor que rompio
la igualdad frente a las cargas publicas, cuyo resarcimiento es posible
reclamarlo mediante el ejercicio de la accion de reparacion directa.

“Importa sehalar que esta postura solo tiene aplicacion en aquellos casos
en que la legalidad del acto administrativo generador del perjuicio no se
cuestiona en la demanda, como sucede en el caso bajo estudio, pues no hay
duda que si_la misma hublera sido _controvertida, como parece haberlo
entendido el a quo, es evidente que la accion de reparacion directa no
habria resultado apropiada para obtener la indemnizacion respectiva, como
st la de mulidad v restablecimiento del derecho a que alude el articulo 85 del
Cdédigo Contencioso Administrativo.

Asi las cosas, errd el tribunal al estimar que si los perjuicios cuya
indemnizacion se reclamaba derivaban de un acto administrativo,
forzosamente debian reclamarse a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, pues como quedo visto, es perfectamente
posible que de decisiones proferidas por la administracion con apego a la
Constitucion y a la Ley, se deriven perjuicios para los administrados, los
cuales constituyen un daiio especial resarcible mediante lo accion de

223 e

reparacion directa’™.

Luego, abordé dos providencias en las cuales se reiteraba el criterio antes vertido,

“Ahora bien, la accion de veparacion directa, consagrada en el articulo
86 del Codigo Contencioso Administrativo, si bien coincide en su
naturaleza reparatoria con la de nulidad y restablecimiento del devecho,
difiere de ésta iltima en la causa del dafio. En efecto, como se deduce de
todo lo dicho, la primera solo serd procedente en los casos en los cuales
el perjuicio haya sido causado por un hecho, una omision, una operacion
administrativa, la ocupacion temporal o permanente de un inmueble. En
cambio la de nulidad y restablecimienio del derecho procede siempre que
el origen del dafio hubiere sido un acto administrative viciado de algin
iipo de ilegalidad, salve que, como lo ha precisado la Sala, el dafio
alegado se origine en la eficacia misma del acto administrativo, caso en

Y Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 27 de abril de 2006, exp. 16.079, C.P. Dr. Ramiro
Saavedra Becerra.

> Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del 19 de febrero de 2004, Exp. 24.027, C.P. Dr. Germdn
Rodriguez Villamizar.
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el cual, al no pretenderse la _declaratoria _de ilegalidad, si resultaria
procedente la accion de reparacion directa’”’.

Finalmente, esta Subseccién concluyo:

“Asi, la Sala ha reconocido la viabilidad de la accion de reparacion
directa por los perjuicios causados por la expedicion de un acto
administrative cuya legalidad no se discuta en el curso del proceso,
puesto que se reconoce que el ejercicio de la funcion administrativa
ajustado al ordenamiento juridico puede generar un rompimiento del
equilibrio de las cargas publicas que deben soportar todos los
ciudadanos; como es evidente, en esta hipitesis la procedencia de la
accion de reparacion directa depende principalmente de la ausencia de
cuestionamiento respecto de la legalidad del acto administrative que
generé los perjuicios alegados por la parte actora’.” (Resaltado fuera
de texto)

En la obra “La responsabilidad extracontracutal del Estado: ;qué? ;por qué? ;hasta
dénde?” editada por los Doctores Juan Carlos Henao, Andrés Fernando Ospina
Garzon, Ramiro Bejarano Guzman y otros, se refirié a la antijuridicidad del dafio en
aquellos eventos en los que al expedir un acto administrativo se presente la ruptura
frente a las cargas publicas, en consecuencia, “como la legalidad del acto no va ser
objeto de discusion, no puede exigirsele al afectado que pretenda la declaracion de nulidad
como titulo habilitante de sus pretensiones de reparacion, por lo que es claro que estas
podrdn promoverse de manera directa con fundamento en el régimen de responsabilidad de

dafio especial... " (Negrilla fuera de rexto).

En ese orden de ideas, cuando se pretenda la reparacion de un dafic por la
expedicion de un acto administrativo considerado legal, el proceso deberd
tramitarse bajo las reglas del medio de control de reparacion directa y, en caso de
debatirse algun vicio de nulidad, como se dijo, debera tramiiarse el medio de control

de nulidad y restablecimiento del derecho.

4.4, Caso concreto frente al medio de control:

El sefior Julio Cesar Fonseca, presenté demanda de reparacion directa el 28 de

marzo de 2019 (fi. 96), en la cual solicito:

“PRIMERA: Que se declare al MUNICIPIO DE SAMACA, responsable de
los perjuicios materiales y morales causados a wi poderdante JULIO
CESAR FONSECA, como consecuencia del cierre del establecimiento de
comercio  denominado “Taller de Reparacion vy Mantenimiento de

b En este sentido ver, enire ofros, aulo de agosto 24 del998, expediente 13.685 y sentencia AG-0832
del 16 de agosto de 2007.

7 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 23 de abril de 2008, exp. 15.906.

* Sentencia de 13 de abril de 2013, exp. 26.437; M.P. Dr. Mauricio Fajardo Géme:z.
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Automotores J” ubicado en la calle 3 No. 4-57, Barrio el Vorto del Municipio
de Samacd, segun lo narrado en el capitulo de hechos.

SEGUNDA: Que se declare que el MUNICIPIO DE SAMACA, a reconocer y
pagar los perjuicios materiales y morales causados a mi poderdante, como
consecuencia del cierre del establecimiento de comercio denominado “Taller
de Reparacién v Mantenimienio de Automotores J” ubicado en la ealle 3 No.
4-57, Barrio el Voto del Municipio de Samacd, segun lo narrado en el
capitulo de hechos.

TERCERQO: Que se condene al MUNICIPIO DE SAMACA, a reconocer v
pagar los perjuicios materiales y morales causados a mi poderdante, como
consecuencia del cierre del establecimiento de comercio denominado “Taller
de Reparacion y Mantenimiento de Automotores J” ubicado en la calle 3 No.
4-57, Barrio el Voto del Municipio de Samacd asi:

1. Perjuicios materiales:

- Por el daito emergente, lo que resulte probado en el
proceso.

- Por el lucro cesante consolidado, la suma de SETENTA 'Y
CINCO MILLONES DE PESOS (575°000.000), término que
corresponde desde el veintidos (22) de noviembre de 2017 y
hasta la fecha, es decir por el término de 15 meses que ha
permanecido cerrado el establecimiento de comercio. En
todo caso, solicito que la condena se haga de acuerdo a lo
que se pruebe en el proceso.

- Por lucro cesante futuro, el valor que resulte probado en el
proceso teniendo en cuenta las sumas de dinero que percibia
mi mandante por su actividad comercial, el tiempo que dure
cerrado y las actualizaciones econémicas correspondientes.

2. Perjuicios morales:

El equivalente en pesos de (100) cien SMLMV, por el dolor
moral sufrido por mi mandante, ante la imposibilidad de percibir
ingresos economicos por su actividad comercial, que le peritan
levar una vida digna v la posibilidad de sustento para su familia

(..)”

Ahora, en los hechos, se narra que el cierre obedecid a un proceso por infraccion de
normas urbanisticas que finalizo con fa decision de declarar transgresor de las

normas de uso de suelo al aqui demandante.

En ese orden, en principio, podria afirmarse que, si en las pretensiones se refiere el
cierre del establecimiento de comercio por la expedicion de un acto administrativo,
el medio de control que debe tramitarse es el de nulidad y restablecimiento del
derecho pues el dafio deviene de la manifestacion de la voluntad de la
administracion.
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No obstante, ofra serd la conclusion cuando se lee con detalle cada uno de los

hechos narrados en el escrito introductorio. En este acapite se evidencian tres

situaciones especificas:

1.

La Secretaria de Planeacion Municipal de Samacé, expidié la licencia de uso de
suelo numero SP-CUS-094 de 2013, conforme a lo establecido en el Esquema
de Ordenamiento Territorial vigente para el afio 2013, es decir, el Acuerdo 017
del 23 de diciembre de 2000, para el funcionamiento de un taller de
mantenimiento y reparacion de vehiculos. La licencia quedoé condicionada a la

actualizacion del EOT del municipio.

El Concejo Municipal de Samacé a través del Acuerdo No. 008 de 5 de
septiembre de 2015 aclarado por el Acuerdo 014 del 2 de diciembre del mismo
afio, adopto el Esquema de Ordenamiento Territorial, donde se establecié
que la actividad desarrollada por el accionante estaba clasificada en el grupo de
industrial, y que se encontraba prohibida para ejercerse en el perimetro urbano

del mencionado municipio (hecho 39).

Dada la circunstancia anterior al sefor Julio Cesar Fonseca le fue negado el
permiso que solicité en el afio 2015 para ejercer la actividad comercial ya

referida.

A través del procesc verbal abreviado de que trata el articulo 223 del Codigo
Nacional de Policia y Convivencia, la Inspeccién de Policia del Municipio de
Samaca, “declarar al sefior julio (sic.) Fonseca como infractor de las normas de uso
de suelo, mds exactamente lo establecido en [el] articulo 135 # 11° que trae como
sancion y por lo cual se le ordena la suspension definitiva de la actividad desarrollada

[en] el taller materia del proceso” (fl. 64) (hecho 38).

Ahora, también se destacan las siguientes circunstancias de tiempo, modo y lugar

narradas por el demandante:

*TITULO XIV/ DEL URBAN[SMO/CAPfTULO L COMPORTAMIENTOS QUE AFECTAN LA
INTEGRIDAD URBANISTICA.

ARTICULO 135, COMPORTAMIENTOS CONTRARIOS A LA INTEGRIDAD URBANISTICA.

<Articulo corregido por el articulo 10 del Decreto 535 de 2017. EI nuevo fexto es el siguiente:> Los
siguientes comportamientos, relacionados con bienes inmuebles de particulares, bienes fiscales,
bienes de uso publico y el espacio publico, son contrarios a la convivencia pues afectan la integridad
urbanistica y por lo tanto no deben realizarse, segun la modalidad sefialada:

(.

C) Usar o destinar un inmueble a:

{-.)

11. Contravenir los usos especificos del suefo.
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En el hecho 40 se indica que “la actividad comercial (...} se torna irregular, por
circunstancias ajenas a su voluntad, ya que es la entidad publica administrativa Municipio
de Samacd, la que determinar que asi sea (irregular), al expedir los actos administrativos

que modificaron o _adoptaron_el_nuevo Esquema_de Ordenamiento Territorial, que no

permite talleres de mecdnica donde mi mandante ejerce su actividad” (f. 6).

A su turmmo, en el hecho 41 manifiesta que no ha incurrido en conductas ilegales y
que ‘el Municipio de Samaca parece que ha actuado ajustado a lo previsto en los acuerdos

de 2015 (...) lo que significaria que la conducta es legal” (1. 6).

No obstante, en el hecho 42, indica que esa actuacion causa un dafio antijuridico
que no esta obligado a soportar, toda vez que en virtud de aquella decision, se

encuentra en un estado de ilegalidad que le impide ejercer su actividad comercial.

Luego, en ei hecho 43, afirmé que esta en la obligacion de soportar la carga publica

impuesta en el Esquema de Ordenamiento Territorial, pero en igualdad de

condiciones.

Obsérvese que el demandante dilucida su estado de ilegalidad y la sancién con
ocasion del Esquema de Ordenamiento Territorial; si bien es cierto que el cierre
del establecimiento de comercio fue decidido en actos administrativos, no lo es

menos que estos fueron expedidos en virtud de aquel acuerdo municipal.

En ese contexto, no puede predicarse en el sub judice la intencion de debatir la
legalidad de los actos administrativos por los cuales se cerro el taller de
mantenimiento de vehiculos de propiedad del demandante, por el contrario, o que
se evidencia es que reconace el deber de acatar el acuerdo municipal, pero con la

reparacion de los darios ocasionados por su expedicion.

De lo hasta aca expuesto, a la luz de Ja jurisprudencia ut supra citada y lo plasmado
en el escrito introductorio, se concluye que, en efecto, la parte demandante no
controvierte la legalidad de los actos administrativos, sino la consecuencia que
se derivé de las modificaciones realizadas al EOT. Ademas, arguye que, Si la
actividad que fue autorizada inicialmente se prohibid en el afio 2015, los dafios
causados por esta modificacion normativa deben ser reparados.
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Y es que no podria ser olra la conclusion pues, como se lee en la demanda, la
situacion irregular del demandante emano del Esquema de Ordenamiento Territorial
y no de los actos administrativos que lo declararon infractor de las normas
urbanisticas pues, se insiste, la decision obedece el cumplimiento del acuerdo
municipal, no se trata de una actuacion independiente como lo sostiene el juez a

quo.

Bajo esa perspectiva, cabe razon al recurrente al considerar que el medio de control
que debera tramitarse es el de reparacién directa y no el de restablecimiento del

derecho.

Una vez aclarado lo anterior, como se anticipd, procedera a la Sala a estudiar el

fenomeno de la caducidad en el caso concreto.

4.5. De Ila caducidad del medio de control de reparacién directa:

4.5.1. Marco normativo:

La ley establece un término para el ejercicio del medio de control de reparacion
directa de manera que al no promoverse oportunamente se produce el fenémeno de

la caducidad.

Opera esta por la inactividad del interesado en acudir en término a los medios
Judiciales previstos por el legisiador, los cuales garantizan la sequridad juridica y el
interés general, y representan el limite dentro del cual se debe reclamar

determinado derecho’.

La caducidad es pues, el plazo perentorio para acudir a la jurisdiccion y su
incumplimiento se presume como la falta de interés del demandante en el impulso

del mismo; de manera que su vencimiento hace imposible tramitar la accion.

El literal i) del numeral 2° del articulo 164 de la Ley 1437 de 2011, frente a /a

caducidad en el medio de control de reparacion directa, disptso:

“4RTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA
DEMANDA. La demanda deberd ser presentada:

(...)

0 Para mayor iustracion ver: DEVIS ECHANDIA, Hernando. COMPENDIO DE DERECHO
PROCESAL. Teoria General del Proceso. Bogotd: Editorial ABC, 1981, tomo [, p. 10. QUINTERO,
Beatriz y PRIETO, Eugenio. Teoria General del Proceso. Bogotd: Editorial Temis 2000, p. 460.
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2. En los siguientes (érminos, so pena de gue opere la caducidad.

i) Cuando se pretenda la reparacion directa, la demanda deberd
presentarse dentro del término de dos (2) afios, contados a partir del dia
siguiente al de la ocurrencia de la accion u omision causante del daro, o de
cuando el demandante tuvo o debié tener conocimiento del mismo si fue en
fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo conocido
en la fecha de su ocurrencia.

Sin embargo, el término para formular la pretension de reparacion directa
derivada del delito de desaparicion forzada, se confard a partir de la fecha
en que aparezca la victima o en su defecto desde la ejecutoria del fallo
definitivo adoptado en el proceso penal, sin perjuicio de que la demanda con
tal pretension pueda intentarse desde el momento en que ocuwrvieron los
hechos que dieron lugar a la desaparicion.

()"

Entonces, la caducidad en el medio de control de reparacién directa se contara a
partir de dos momentos: (i) desde el dia siguiente a la causacion del dafio o (ii)
desde cuando el demandante tuvo o debio tener conocimiento del mismo. Bajo

estos supuestos, se determinara si la demanda fue presentada en término.

4.5.2. Caso concreto:

Lo primero que advierte la Sala es que el accionante no es claro en exponer la fecha
a partir de la cual considera configurado el dafio; por una parte, en las pretensiones
el actor enmarca el momento en que se consolidd el dafio desde que se produjo el
cierre del establecimiento de comercio, y asi o reafirmé en el acapite de
estimacion razonada de la cuantia (£.13), cuando expresa que el tiempo de perjuicio
conculcado fue desde el 22 de noviembre de 2017 y hasta la fecha”.

Sin embargo, como se discurrié anteriormente, no puede admitirse que el darfio
provino desde el instante en que se produjo el cierre del establecimiento, sino que,
en la linea de argumentacion expuesta en la demanda, el dafio derivo de la ruptura
de las cargas publicas cuando se dio la variacion del EOT, que cambio la
destinacion del uso de suelo. Aquello, esto es, el cierre del establecimiento, resulta

determinante para tasar los perjuicios, pero nada mas.

Ahora, el articulo 11 del Coédigo Civil dispone que “La ley es obligatoria y surte sus
efectos desde el dia en que ella misma se designa, y en todo caso después de su
promulgacion.”, y prevé el articulo 9 ° de la misma normatividad que ‘la ignorancia de

]

las leyes no sirve de excusa’.

16




Medio de Control: Reparacidn directa
Demandante: Julio Cesar Fonseca
Demandado: Municipio de Samacd

Expediente: ] 5001-3333-014-2019-00060-01

De ofra parte, sefiala el articulo 52 de la Ley 4 de 19137 que:

"ARTICULO 52. La ley no obliga sino en virtud de su promulgacion, y su
observancia principia dos meses después de promulgada.

La promulgacion consiste en insertar la ley en el periddico oficial, y se entiende
consumada en la fecha del niimero en que termine la insercion. ™ (Destaca esta Sala)

En el sub judice, se encuentra probado que por medio de los Acuerdos No. 008 de 5
de septiembre y 014 de 2 de diciembre de 2015, se adopté y aclard el Esquema de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Samaca; sin embargo, con la demanda no
se aporto documento que permita establecer con certeza la fecha de publicacion de
estos, circunstancia que impide determinar la fecha a partir de la cual se tiene

efectivamente conculcado el dafio que hoy se endilga a fla Administracion.

No obstante, dentro del libelo introductorio en el acapite de hechos numeral 13 el

accionante asevera que.

“13. Luego de aprobado el nuevo EOT en el 2015, la Secretaria de
Planeacion del Municipio de Samacd, redine nuevamente a los duefios de los
talleres de Samacd, para realizar sensibilizacion y acepiar el traslado a la
zona industrial " (f 2)

Se colige de la anterior afirmacion que, desde el afio 2015, el demandante conocia
del cambio de EOT del municipio y sus repercusiones en la actividad econémica

desarrollada en el predic de su propiedad.

Aunado a la anterior situacion se observa a folio 25 copia de la notificacion por
aviso a través de la cual el Secretario de Planeacion Municipal de Samaca dio a

conocer al sefior Julio Fonseca el auto™ de 27 de abril de 2016, por medio del cual

se avoco ‘conocimiento de la presunta infraccion urbanistica en el predio ubicado en la

calle 3 entre carrveras 4 v 5 barrio el voto” del Municipio de Samaca.

El articulo 69 del CPACA prevé que la notificacion por aviso se consideraré surtida
al finalizar el dia siguiente al de la entrega del aviso en el lugar de destino. En el

caso bajo examen, de acuerdo con lo plasmado en aquella, esta es, la notificacion,

" Oue versa sobre régimen politico y municipal.

2 Debe precisar la Sala que si bien en el auio anteriormente referido se inicid el procedimiento
administrativo por las dos actividades desempefiadas por el actor, estas son, el taller (ubicado en
“Carrera 3 No 4 — 577) y el parqueadero (ubicado en “Carrera 6 No. 3 - 105 Barrio Centro”),
posteriormente, segiin se lee en el documento que obra a folio 37, se archivaron las diligencias frente
al segundo —parqueadero- y se continud la investigucion por la presunta infraccion sobre la actividad
comercial “Taller de Reparacion y Mantenimiento de Automotores J A
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el aviso se remitié el 4 de mayo de 2016 (f. 25) y se presume que se recibié el 5 de
mayo de 2016, en consecuencia, la notificacion se entendio surtida a partir del 6 de
mayo de 2016.

Entonces, del material obrante en el expediente se colige que, desde el 6 de mayo

de 2016, dia siquiente al cual se recibié el aviso sobre la iniciacion del tramite por la

presunta infraccion urbanistica al EOT, el seflor Julic Cesar Fonseca tuvo

conocimiento de la causa del dafioc que hoy alega.

Asi las cosas, el accionante contaba con dos afios para interponer la demanda de
reparacién directa en contra del municipio, esto es hasta el 6 de mayo de 2018. Sin
embargo, la solicitud de conciliacion extrajudicial fue presentada 31 de mayo de
2018 (f. 90) y la demanda el 28 de marzo de 2019 (f. 96), ambas cuando ya se

habia producido la caducidad.

Por lo expuesto, la Sala confirmara el auto proferido por el Juzgado Catorce
Administrativo Oral de Tunja, pero por las razones presentadas a lo largo de esta

providencia.

5. Costas:

La apelacion de autos en la segunda instancia impone una decision de plano, en
consecuencia, no hay lugar a desairollos probatorios que puedan implicar gastos
procesales y, tampoco hay lugar a intervencion de la parte contraria que de lugar a

agencias en derecho. Asi entonces, no se impondran costas en esta instancia.
Por lo expuesto, se Resuelve
1. Confirmar el auto proferido el 1 de agosto de 2019 por el Juzgado Catorce
Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja, que declaré la caducidad
de la demanda presentada por Julio Cesar Fonseca contra Municipio de
Samaca, pero por las razones expuestas ern la parte motiva de este auto.
2. Sin costas en esta instancia.
3. En firme esta providencia, por Secretaria devuélvase el expediente al

despacho judicial de origen, previas las anotaciones del caso.
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Este proyecto fue estudiado y aprobado en Sala de Decision No. 3, de la fecha.

Notifiquese y cumplase.

Wil by
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Medio de Control: Nulidad y restablecimiento del derecho
Demandante: Julic Cesar Fonseca
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